Foreign concessions: The past and future of a form of shared sovereignty by Nyiri, P.D.
VU Research Portal




Publisher's PDF, also known as Version of record
Link to publication in VU Research Portal
citation for published version (APA)
Nyiri, P. D. (2009). Foreign concessions: The past and future of a form of shared sovereignty. Vrije Univeriteit.
General rights
Copyright and moral rights for the publications made accessible in the public portal are retained by the authors and/or other copyright owners
and it is a condition of accessing publications that users recognise and abide by the legal requirements associated with these rights.
            • Users may download and print one copy of any publication from the public portal for the purpose of private study or research.
            • You may not further distribute the material or use it for any profit-making activity or commercial gain
            • You may freely distribute the URL identifying the publication in the public portal ?
Take down policy
If you believe that this document breaches copyright please contact us providing details, and we will remove access to the work immediately
and investigate your claim.
E-mail address:
vuresearchportal.ub@vu.nl















Chinese Communist Party, much of whose official historiography and  identity  is based on  the  idea of 
anticolonial struggle, saying that the discourse of anticolonialism is outmoded. Here we have a Chinese 
official offering the pure essence of developmentalism that long dominated Western discourses of Africa 
but were  ultimately  abandoned. And  here we  have  him,  an  official  of  a  government  that  treats  the 




I will  argue  today  that we  need  both  history  and  anthropology  in  order  to  understand  the  shifting 
practices of sovereignty and developmentalism that these ironies encapsulate. 
Last year, the anthropologist Chris Lyttleton and I visited Golden Boten City across the Chinese border in 
Northern  Laos. Designated  a  “special  zone”  (Chinese  tequ), Golden  Boten  has  been  described  in  an 
advertisement  as  the  “most  internationally modernized  city  in  [L]ao.” Opened  a  year  earlier  by  the 
Chinese investment company Fu‐Khing, it occupies 1600 hectares of leased land. Its central feature is a 
hotel‐casino  complex, with a cluster of  shops,  small eating houses,  staff dormitories, and apartments 
surrounding  it.  But  a  conference  center,  a  golf  course,  and  villas  are  planned,  and  the  developer’s 










Lao driver whether Golden Boten was China or Laos, he said  in  fluent Chinese: “Sure  it’s China! China 
rented  it.” The fact that the zone has been  leased by  its Chinese proprietors for thirty years, with the 
option of renewing the lease twice, is reinforced by the guards who march around in military formations 













“They  toss  and  turn,  capitalist  empires  /  Their  teeth  clatter  as  they  tear  into  the world.  /  Soft Asia, 
tousled  Africa  they  devour,  /  And  like  a  bird’s  nest  they  knock  down  the  little  farm.”  When  the 
Hungarian poet József Attila wrote these lines in 1931, over 120 Western and Japanese consular courts 
operated in China. According to treaties China was forced to sign after its defeat in the two Opium Wars, 
in 1842  and  1860,  these  courts had  sole  jurisdiction over  their own nationals,  a provision  known  as 
extraterritoriality.   
The  establishment  of  extraterritoriality was  simultaneous  to  the  establishment  of  concessions,  also 
known  as  treaty  ports,  in which Western  powers  and  the  Qing  exercised  a  form  of  joint,  or more 
precisely parallel, administration that John King Fairbank called “synarchy.” The division of sovereignty 
was neither strictly territorial nor national. There were areas rented by foreign governments – as many 







In Harbin,  for example, de  facto power  in  the  first  three decades of  the  twentieth century was  in  the 
hands  of  the  Russian management  of  the  Chinese  Eastern  Railroad,  even  though  Harbin was  not  a 
concession.  Foreign authorities also exercised sovereignty over their subjects wherever they were, but 
also  a  large  degree  of  it  over  certain  Qing  subjects,  i.e.  Chinese,  to  whom  the  protections  of 
extraterritoriality were extended. Conversely, agents of the Qing, as well as rival foreign powers, were 




Extending  foreign  protection  to  certain  local  subjects  too  had  its  precedent  in  the Ottoman  Empire, 
where  it was  generally  Christians who  enjoyed  the  protection  of  foreign  powers.  In  a  limited  form, 
extraterritoriality had also been practiced  in China earlier,  in  the  foreign  trading  factories at Canton. 
These constituted an enclave in which only men were allowed to live. They were prohibited from going 
outside  its  boundaries,  and  contacts  with  them  were  strictly  regulated.  This  earlier  system  of 
extraterritoriality was consistent with the imperial logic in which various groups of the population could 
be  governed  according  to  differing  laws,  and  which  accommodated  diverse  forms  of  shared  or 
overlapping  sovereignty,  fuzzy boundaries, and complex  tributary  relationships  that  involved nomadic 
tribes.  As  James  Hevia  (1998)  has  pointed  out,  in  China’s  case  the  imperial  logic  also  allowed  a 
relationship with Tibet in which both sides saw themselves the centre and the other as the tributary.  
But the extraterritoriality  imposed on China  in the mid‐19th century ‐‐ which foresaw no such  limits on 
the movement  of  foreigners  ‐‐  was  an  entirely  different matter.  It  occurred  at  a  time  when  legal 
pluralism was  considered  inconsistent with modernization,  and  the Westphalian  system of  territorial 
nation‐states with precise borders and exclusive, absolute and equal sovereignty over their subjects had 
acquired  a  global  reach.  Its  imposition meant  that  the Western  powers  did  not  consider  the  Qing 









planning,  and  public  administration  (cf.  Duara  2009).  As  Prasenjit  Duara  points  out,  although 
Manchukuo and the concessions were semicolonial formations, they do not lend themselves well to the 
usual  conceptualizations  of  colonialism  that  stress  underdevelopment  and  traditional  forms  of 








colonialist West, was exactly  the opposite of  the universalist  ideology of  free  trade  that underlay  the 
establishment of treaty ports. Yet  in both cases, the Chinese were to supply  land and  labour, and  the 
Westerners  or  Japanese  would  furnish  technology,  capital,  management,  and  political  and military 
leadership.  For  reasons  that  will  become  clear  later,  it  is  worth  noting  that  the  establishment  of 
Manchukuo was preceded by the transformation of Zhang Zuolin’s warlord administration in Manchuria 
into  a  Japanese  client  state  by  extending  it  a  series  of  loans  for  railway  construction  and  other 
infrastructure  projects.  As  Duara  writes:  a  simple  model  of  economic  exploitation  was  to  be 
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supplemented  (if  not  replaced)  by  high  levels  of  investment,  the  development  of  new  modes  of 
mobilization and identity production, and a rhetoric of brotherhood and regional federalism.  
Duara shows that the chief Japanese ideologist of Manchukuo, Matsuoka Yosuke, was convinced of the 
Japanese‐led  project’s  inclusiveness  and  benefits  for  the  prosperity  of  the  Chinese  people,  and 





press, was  far more beneficial  for  their development  than  the oppressive militarism practiced by  the 
Japanese in Manchukuo. 
Treaty ports and special zones 








zones of exception  is  linked  to  the  ideology of  free  trade,  it  is not  simply neoliberal doctrine  that  is 
behind their recent proliferation. In what follows I will argue that China has now taken on a leading role 
in promoting modernization through zones of exception, not only in China but also outside it. Although 
this model seems to  fit with  the neoliberal approach  to the global economy, the Chinese state  in  fact 
plays  a major  economic  and  political  role  in  the  establishment  and  operation  of  these  zones  –  the 
government initiating some of them, state banks providing credit, state construction companies building 






China’s  Communist  leaders.  China’s  post‐1978  development  crucially  relied  on  the  Special  Economic 
Zones  (SEZs),  a  form of  “internal  concession” within which  foreign  investors  as well  as  their Chinese 
employees,  in  exchange  for  helping  develop  the  nation,  were  given  greater  economic  and  social 






offices  of  the  FTZ).    These  zones  have  subsequently  lost  significance,  but  the  current  Special 
Administrative  Regions  of Hong  Kong  and Macau  operate  on  a  similar  principle:  they  are  spaces  of 
interaction between Chinese and  foreign  capital  in which  the  rules are  relaxed and  to which Chinese 
citizens’ access is limited. 
One  can  discern  a  remarkably  similar  silhouette  of  extraterritoriality  emerging  around  Chinese 
concessions in various places in Africa, Southeast Asia, South America and the Pacific as China becomes 
an  increasingly  significant  overseas  investor  and  development  aid  donor.  To  begin with,  across  the 
border  from China,  three of  the  four “Special Regions”  in northern Burma  (Kokang, Mong La, and  the 






and are  connected  to China’s  telephone network  and power grid  (in more  than one  sense)  (Haitang 
Shequ  n.d.,  51nb.com  2009).  Farther  afield,  a  42‐km²  Chinese‐run  Special  Economic  Zone  officially 
opened  in Zambia  in 2007  (Alden et al. 2008:15), and  four  further zones  in Africa are planned. ZTE, a 
Chinese  telecommunications  company,  has  received  a  100‐thousand‐hectare  oil  palm  concession  in 
Congo‐Kinshasa  (Bräutigam  and  Tang  2009:697).  In  2008  a  group  of  Chinese  investors  in  Uganda 
reportedly signed a 99‐year lease for the development of a 518 km² Lake Victoria East Africa Free Trade 
Zone with  its own  legislative  structures and plans  to attract 500,000 Chinese  settlers  (World Chinese 






buildings. According  to some  reports, by 2007,  there were 28 so‐called Baoding Villages  in 17 African 
countries, with a total population of 7,000 Chinese farmers engaging  in agriculture on rented  land and 
united  into a  transnational  council  that  set unified  rules  for  the  villages. In addition, Chinese mining, 
logging, oil, and energy projects across  continents also operate as  concessions  (in  the  case of power 
plants,  often  under  a  BOT  system).  These  have more  limited  populations  and  a  narrower  range  of 
Chinese‐local  interactions,  but  they  too  are  there  for  the  long  term  and  in  some  instances  seem  to 
assume  extraterritorial privileges,  such  as  the use  of  extralegal  force  against  individuals who disrupt 
their operations. 
The  current Chinese  leaseholds are not of  the  same order of  imposition as  the  treaty ports  in China, 
“where the overlap between the law of power (gunboats) and the power of law (extraterritoriality) was 
palpable”  (Scully  1995).    But  there  are  notable  similarities.  To  begin  with,  lease  rights,  including 
extension options,  typically  range between 60  and 99  years. Trade  rights  are  clearly privileged,  legal 
jurisdiction vague and de facto security is maintained either by Chinese forces or by local armies that are 
in  effect  seconded  to  site management.  In  addition,  there  are  also  other  less  readily  acknowledged 
comparisons that signal these concessions as a contemporary version of “soft extraterritoriality.” Scully 
writes that despite dreams of Western trade and investment opening up the Chinese commodity market 
in  the early 20th century,  it was  in  fact  the management and employment of prostitution by Western 




markets; one “legitimate”  (at  least under the unequal treaties  forced upon China), a potential 
outlet  for America's production glut  if Chinese could be  remade  into conspicuous consumers; 
the  other  deeply  corrupt,  overtly  predatory,  transnational,  transracial,  conducted  without 
regard  to  a  "national  interest."  The  latter market  offered  a wider  range  of  illicit  goods  than 
consumers might  find  in  ordinary  boomtowns  because  it was  located  on  the  borderlands  of 
empire, where  Chinese  authorities were  pre‐empted  from  exercising  control  over  their  own 
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territory  and  where  the  policing  capabilities  of  the  pre‐empting  great  powers  were 
overextended and problematic. (Scully 1995:64) 
Here  Scully points  to  something more  than  just  superficial  similarity with  special  zones  like Boten or 
those in Burma, where next to gambling, prostitution, drugs and erotic entertainment are mainstays of 































Palestine.  In effect, something similar has happened  in Bosnia and  in Kosovo. The prominent political 
scientist Stephen Krasner writes:  
In the  future, better domestic governance  in badly governed,  failed, and occupied polities will 
require  the  transcendence  of  accepted  rules,  including  the  creation  of  shared  sovereignty  in 
specific areas. In some areas, decent governance may require some new form of trusteeship. … 


























































































labour  rights  and  to  the  environment.  Yet  at  the  same  time,  the  appearance  of  young  Chinese 






their doctors are hard  to verify,  they are  locally seen as superior  to existing health care options. One 
possible outcome of new social responsibility guidelines  is that we may see an expansion of education 
and health projects. The Chinese master plan for Northern Laos, for instance, calls for the setting up of 
vocational  schools  and  “special  trainings  to  the  rural poor  labors, one person  from  each household” 
(Northern Laos 2008:90). 




implications  of  extraterritoriality,  will  need  careful  study.  But  these  new‐old  polities  of  “graduated 
sovereignty” already appear to meet an aspiration that  is perhaps shared by  large numbers of officials 
and ordinary people:  the desire  to believe  in  the possibility of progress. What  the Chinese  state and 
Chinese investors are offering is the affirmation and attainability of progress through hard work, in the 
social evolutionist language of Northern European colonisers: 
The  mentalities  of most  people  are  still  at  the  starting  stage  of  agricultural  economic 
development,  which  is  unsuitable  for  development  of  market  economy  and 
economic globalization.  Their  awareness  of  development,  competition,  openness  and self‐
reliance and hard working still need to be improved (Northern Laos 2008:15). 
Nowadays, such  language  is associated with neoliberalism; yet  it  is better seen as an older and more 
universal language of “work harder and your life will be as good as ours:” a hope of catching up that, for 
all  the  recent  microcredit  fads,  global  modernization  theory’s  erstwhile Western  propagandists  no 
longer seem to offer. That hope continues to resonate in China, and I dare say it does so in many poor 
societies. As the anthropologist James Ferguson (2006:186) writes, “some contemporary Africans seem 
to  feel a  sort of nostalgia  for  the modern.” His Zambian mineworker  informants  “said,  in effect,  ‘We 
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used  to  be modern—or,  at  least, well  on  our way—but  now we’ve  been  denied  that  opportunity.’ 
Modernity, for them, was not an anticipated future but a dream to be remembered from the past” (ibid.) 
Ferguson  suggests  that Africans  increasingly  see modernity not as  something  to be attained but as a 
global status hierarchy one  is born  into. Yet  the Chinese entrepreneurs  they encounter confound  this 
picture. An article  in Global Times, the People’s Daily’s popular offshoot, relates that a driver  in South 
Africa asked  the  reporter  if “you Chinese are  the  richest people  in  the world.” The author comments 
that “Robert’s views are representative of the respect a very large number of lower‐class South African 
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* Translation by Zhang Juan.  According to Liu, by 2007, 7,000 Chinese peasants had settled in 28 farming 
concessions (“Baoding villages”) in 17 African countries (see Zhang 2009).  
† http://www.worldwildlife.org/what/wherewework/madagascar/projects.html (accessed 4 April 2009). 
